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Abstrakt: Przedmiotem artykutu jest charakterystyka samorzadowego i nadzorczego kontekstu
odpowiednio instytucji odwotania i rozwigzania organéw wykonawczych powiatu przez pryzmat
kluczowych atrybutéw samorzadu terytorialnego odnoszacych sie do sfery ad intra oraz do sfery ad
extra. W tekScie przyjete zostato zalozenie, iz staroste nalezy uznac za organ wykonawczy powiatu, co
tez uzasadnia zastosowanie w tytule liczby mnogiej w kontekscie organéw wykonawczych powiatu.
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1. Wstep

s1stnieje konieczno$¢ stworzenia mechanizmoéw, ktére z jednej strony za-
pewnig wykrywanie oraz usuwanie przypadkéw naruszen prawa przez organy
samorzadu terytorialnego, z drugiej za$ zapewnia panstwu piecze nad zaspo-
kajaniem potrzeb obywateli przez te organy. Do takich mechanizmoéw nalezy
wtasnie nadzor [...] Mozna jednak zarazem przyja¢, iz konstrukcja nadzoru jest
réwniez przejawem samodzielno$ci samorzadu terytorialnego [...] wzgledem
panstwa, jako ze samodzielno$¢ ta gwarantowana jest jedynie w granicach obo-
wigzujacego prawa i wtasnie instytucja nadzoru granice te wyznacza, a zarazem
potwierdza”’. To spostrzezenie stato sie inspiracja do uczynienia przedmiotem

1 1. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzqdu terytorialnego, [w:]
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne
podstawy funkcjonowania administracji. Warszawa 2012, s. 243.
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niniejszego artykulu syntetycznej analizy kontekstu wybranych elementow
relacji strukturalnych okres$lonych w ustrojowym prawie administracyjnym
w zakresie podsystemu administracji samorzgdowej, z uwzglednieniem relacji
zwiazanych z instytucja nadzoru nad dziatalnoscia j.s.t.

Administracja publiczna niewatpliwie stanowi wspétcze$nie jeden z waz-
niejszych obszaréw zycia spotecznego, obecnie wskazuje sie wrecz na codzienng
niepomijalno$¢ administrowania? Szczegdlne znaczenie zyskuje w tym zakresie
problematyka samorzadu terytorialnego, biorac pod uwage range i praktyczne
zastosowanie tej instytucji dla organizacji i funkcjonowania administracji pu-
blicznej we wspotczesnym demokratycznym panstwie prawa, opartym m.in. na
zasadzie legalnosci i praworzadnosci, zasadzie podziatu wtadz oraz na zasadzie
decentralizacji wladzy publicznej, a takze zwazajac na zwigzana z zasada po-
mocniczosci ,blisko$¢” tego zjawiska wobec administrowanych?.

Czynione w artykule ustalenia i analizy przyjma perspektywe regulacji
dotyczacych powiatu jako j.s.t. Wybér regulacji dotyczacych powiatu umozliwia
poréwnanie ich z regulacjami odnoszacymi sie zaré6wno do podstawowego typu
jednostki samorzadu lokalnego (gminy), jak i jednostki samorzadu regionalne-
go (wojewodztwa), a ponadto wydaje sie by¢ szczegdlnie ciekawym, z uwagi na
budzace w doktrynie prawa administracyjnego kontrowersje, zagadnieniem
wyroznienia w ustroju powiatu dodatkowego wykonawczego organu monokra-
tycznego - starosty, ktérego ustawodawca jednak expressis verbis nie okresla
organem (wykonawczym) powiatu w ujeciu ustrojowym. Dlatego tez przedmio-
tem analizy bedzie regulacja wybranych srodkéw ingerencji ad personam. War-
to juz na wstepie zaznaczy¢, iz przyjete tutaj zostanie stanowisko nakazujace,
w $wietle regulacji u.s.p., uzna¢ staroste za organ wykonawczy powiatu. To tez
uzasadnia zastosowanie w tytule artykutu liczby mnogiej w kontekscie orga-
now wykonawczych powiatu.

Majac na uwadze wskazane wstepnie uwarunkowania, celem niniejszego
artykutu bedzie syntetyczna analiza poréwnawcza kontekstu instytucji odwo-
tania oraz rozwigzania organ6w wykonawczych powiatu. Cel zostanie zreali-
zowany przy wykorzystaniu metody dogmatyczno-prawnej, opartej na analizie
i interpretacji obowigzujacych regulacji prawnych z odniesieniami do usta-
lent doktryny prawa administracyjnego. Warto tez zaznaczy¢, iz zastosowanie

2 Por. |. Blicharz, P. Lisowski, Przedmowa, [w:] ]. Blicharz, P. Lisowski (red.), Prawo admini-
stracyjne. Zagadnienia ogdlne i ustrojowe, Warszawa 2022, s. 30.
3 Zob.art. 2,7,10i 15 Konstytucji RP.
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ww. Srodkéw ingerencji ad personam wobec organdw j.s.t. niewatpliwie moze
dos¢ znaczgco i dynamicznie zmienia¢ funkcjonowanie samorzadu terytorial-
nego, a przez to wptywac na status jednostki w panstwie.

2. Wtadze powiatu (sensu largo) jako j.s.t. -
ustalenia podstawowe

Przyjety temat, odnoszacy sie do ptaszczyzny ad personam relacji z udzia-
tem organodw j.s.t.,, nakazuje rozpoczac ustalenia od pojecia wtadz powiatu. War-
to zaznaczy¢, iz w ramach systemu administracji publicznej mozna wyodrebnic
podmioty administracji publicznej zdecentralizowane samorzadowo, ktére swe
dalsze ,rozwiniecie strukturalne” opierajg na wtasciwosciach podmiotowych
i organizacyjnych korporacji publicznej. Stwierdzenie to implikuje koniecznos¢
zakres$lenia znaczenia poje¢ decentralizacji oraz samorzadu.

Nalezy podkresli¢, iz zgodnie z art. 15 ust. 1 Konstytucji RP ustroj tery-
torialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wtadzy publiczne;.
Decentralizacja postrzegana jest jako rodzaj relacji strukturalnych dynamiczne-
go ujecia organizacji prawnej administracji publicznej, w ktérym ,poszczegdlne
podmioty administrujgce majg wyraznie okreslone kompetencje, ustalone badz
przekazywane z innych (wyzszych) organéw w drodze ustawowej, realizowane
w spos6b samodzielny i podlegajace w tym zakresie jedynie nadzorowi weryfi-
kacyjnemu organ6w kompetentnych”. Podstawe realizacji idei decentralizacji
stanowi art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym samorzad terytorialny
uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej, a przystugujacg mu w ramach
ustaw istotng czes¢ zadan publicznych wykonuje w imieniu wtasnym i na wta-
sng odpowiedzialno$¢. Uzupetniajaco warto zwrdéci¢ uwage na art. 165 ust. 1
Konstytucji RP stanowiacy, iz j.s.t. maja osobowo$¢ prawna. W kwestii poje-
cia samorzadu warto przytoczy¢ Kklasyczng definicje samorzadu autorstwa
T. Bigi: ,Samorzad jest decentralizacjg administracji publicznej, ktorej samo-
dzielnymi podmiotami sg kKorporacje, powotane do tego przez ustawe”>.

Zatem na tle mechanizmu decentralizacji samorzadowej ksztattuje sie jed-
noczes$nie, w ramach systemu i struktur administracji publicznej, struktura ad-

* . Bo¢, Decentralizacja, [w:] ]. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010, s. 237.
5 T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928,
s. 152.
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ministracji samorzadowej, oparta na atrybutach korporacyjnosci, samorzadnosci
i samodzielnos$ci. Powiat w tym ujeciu moze by¢ zatem postrzegany jako zdecentra-
lizowany podmiot administracji publicznej, przez ktdry, zgodnie z art. 1 ust. 2 u.s.p.,
nalezy rozumie¢ lokalng wspolnote samorzadowa oraz odpowiednie terytorium.

Nalezy podkresli¢, iz wyznaczana w ramach decentralizacji samorzagdowej
korporacja, okreslana przez prawodawce jako wspdlnota samorzadowa, stano-
wi tym samym podmiot wtadzy tego wyodrebnionego zwiazku. Oczywiste jest,
ze mieszkancy powiatu, tworzacy z mocy prawa lokalng wspé6lnote samorzado-
wa®, nie sg w stanie realizowa¢ swoich zadan in pleno. Dlatego tez, zgodnie z po-
stanowieniami Konstytucji RP, j.s.t. wykonuja swoje zadania za posrednictwem
organéw stanowigcych i wykonawczych’, ale jednocze$nie zgodnie z art. 170
Konstytucji RP cztonkowie wspdlnoty samorzadowej moga decydowac, w dro-
dze referendum, o sprawach dotyczacych tej wspdlnoty. Rozwiniecie tych prze-
pisow, w zakresie regulacji dotyczacych powiatu, stanowi rozdziat 3 u.s.p.,
zatytutowany ,Wtadze powiatu”. W mysl art. 8 ust. 1 u.s.p., rozpoczynajgcego
wspomniany rozdziat ustawy, mieszkancy powiatu podejmujg rozstrzygniecia
w gltosowaniu powszechnym - poprzez wybory i referendum powiatowe® - lub
za posrednictwem organéw powiatu.

W kontekscie poczynionych ustalen w literaturze przedmiotu wprowadza
sie kategorie wtadz powiatu sensu largo, a w ramach niej wyr6znia sie jeszcze
wtadze powiatu sensu stricto. Warto w tym miejscu przytoczy¢ nastepujace
ustalenie: ,[...] wladzami j.s.t. sg cztonkowie wspdlnoty samorzadowej - miesz-
kancy j.s.t. - podejmujacy rozstrzygniecia w gtosowaniu powszechnym w dro-
dze wyboréw i referendum [...]. Dopiero w dalszej kolejnosci wladza ta jest
sprawowana przez mieszkancoéw za posrednictwem organoéw j.s.t. [...] wladza
jest wspolnota, a nie organy”®. Nalezy jednak podkresli¢, iz de facto nie kazdy
cztonek wspdélnoty samorzadowej ma faktyczng mozliwo$¢ wptywu, w okreslo-
nych formach, na funkcjonowanie j.s.t.,, a jest to uwarunkowane spetnieniem
dodatkowych warunkéw dotyczacych np. czynnego prawa wyborczego™.

¢ Art. 1 ust. 1 us.p.

7 Art. 169 ust. 1 Konstytucji RP.

8 W doktrynie prawa administracyjnego zwraca sie uwage obecnie réwniez na instrumenty
partycypacji spotecznej, jak np. konsultacje spoteczne czy tez budzet obywatelski.

9 ]. Korczak, Wtadze jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] J. Blicharz, P. Lisowski (red.),
op. cit.,s. 570-571.

10 Zob. art. 10 § 1 pkt 3 i 3 oraz § 2 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy
(Dz.U.z 2023 r. poz. 2408 z p6zn. zm.).
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Druga z kategorii w ramach organizacji powiatu, rozumianego jako pod-
miot administracji publicznej, sg organy powiatu, za posrednictwem ktorych
mieszkancy powiatu, stanowigcy podmiot wtadzy w korporacyjnie skonstru-
owanym podmiocie administracji publicznej, moga podejmowac rozstrzygnie-
cia. Na podstawie przytoczonego juz art. 169 ust. 1 Konstytucji RP nalezy pod-
kresli¢, iz ustrojodawca dychotomicznie wyodrebnia dwa rodzaje organéw j.s.t.
- organy stanowigce oraz wykonawcze. Mozna w tym miejscu ograniczyc¢ sie do
stwierdzenia, iZ w my$l art. 9 u.s.p. kolegialnym organem stanowigcym i kon-
trolnym powiatu jest rada powiatu wybierana w samorzadowych wyborach
bezposrednich, za$ zgodnie z art. 26 u.s.p. organem wykonawczym jest zarzad
powiatu, ztozony z wybranych przez rade powiatu: starosty jako przewodnicza-
cego, wicestarosty i pozostatych cztonkdow.

Na tle ustalen dotyczgcych organdéw powiatu warto zwroci¢ pokrotce
uwage na status prawny starosty, ktory jest kontrowersyjny w doktrynie prawa
administracyjnego, zwtaszcza w kwestii przyznania mu w perspektywie obo-
wigzujacej regulacji systemu administracji publicznej przymiotu organu po-
wiatu. Respektujac przyjeta koncepcje rozwiniecia strukturalnego w systemie
administracji publicznej w kwestii organu administracji publicznej, jako jego
atrybuty wyrézniajace wskazuje sie przede wszystkim wyodrebnienie organi-
zacyjne i kompetencyjne w drodze ustawy, a przez to takze zdolno$¢ do czynno-
$ci administracyjnoprawnych, legitymacje do wykonywania administracji pu-
blicznej w zakresie wtasciwym danemu podmiotowi administracji publicznej,
ktéry ten organ wéwczas reprezentuje. Warto takze jeszcze tutaj zwrdci¢ uwage
na doktrynalne wyrdznienie organu w znaczeniu ustrojowym i procesowym®!.
Rozwazajac pozycje starosty na gruncie u.s.p., nalezy zauwazy¢, iZ w prawno-
-pozytywnym ujeciu ustrojowym starosta nie zostal wyodrebniony explicite
w rozdziale 2 u.s.p. dotyczacym wtadz powiatu, jako organ powiatu. Analizu-
jac pozycje ustrojowa starosty na kanwie regulacji u.s.p., dotyczacej wtadz po-
wiatu, warto raz jeszcze zwrdéci¢ uwage na wspominany juz wczes$niej art. 26
ust. 2 u.s.p., z ktérego mozna wywnioskowac, iz piastun urzedu starosty pet-
ni takze, cho¢ niejako ,0bok”, funkcje przewodniczacego zarzadu powiatu'?,

11 Zob. szerzej: P. Lisowski, Organy administracji publicznej i ich rodzaje, [w:] ]. Blicharz,
P. Lisowski (red.), op. cit., s. 410.

12 Nie poddajac szczegdtowej analizie samej procedury wyboru starosty, warto jeszcze zazna-
czy¢, Zze w tym ujeciu starosta jest organem kreowanym przez wybor, natomiast przewodniczacy
zarzadu powiatu - z mocy samego prawa, aczkolwiek dopiero po wyborze peinego sktadu zarzadu
powiatu. Daje to asumpt do jeszcze jednego spostrzezenia: starosta zostaje takze przewodniczacym
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a zatem organu wewnetrznego organu kolegialnego, ktory jest juz expressis ver-
bis okresSlony przez ustawodawce organem wykonawczym powiatu®3. Nalezy
jednak tez wzig¢ pod uwage inne regulacje. Warto zwrdci¢ uwage chociazby na
kompetencje starosty okre$lone w art. 34-35 u.s.p. W kontek$cie analizowane-
go tutaj problemu duze znaczenie wydaje sie mie¢ takze tres¢ art. 38 ust. 1 u.s.p.
Stuszne wiec wydaje sie, czesto stawiane w literaturze przedmiotu, pytanie:
»[---] dlaczego ustawodawca nie nazwat starosty organem powiatu. De facto
oprocz funkcji przewodniczacego zarzadu powiatu peini on wiele samodziel-
nych funkcji i nalezy go uznac¢ za organ administracji publicznej”!*. Juz anali-
za jedynie przykltadowo wymienionych regulacji u.s.p. wskazuje, iz mamy do
czynienia z jednostkg organizacyjng w randze organu administracji publicznej,
niewatpliwie w znaczeniu ustrojowym, a nie funkcjonalnym. Swiadczy o tym,
w szczegblnosci, bezposSrednie usytuowanie przy powiecie oraz stosowny prze-
bieg wyodrebnienia organizacyjnego i kompetencyjnego. Ustalenie to prowadzi
do konkluzji uznajacej staroste za ustrojowy organ (wykonawczy) powiatu.

3. Samorzadowy kontekst odwotania organéw wykonawczych
powiatu (wraz z refleksowymi skutkami)

Podstawowe ustalenia dotyczace wtadz powiatu, w tym organdéw powia-
tu, znajdujg swoje odzwierciedlenie w regulacji odwotania organéw wykonaw-
czych powiatu przez organ stanowiacy i kontrolny powiatu. Warto w tym miej-
scu przytoczy¢ nastepujace spostrzezenie: ,Istniejace miedzy tymi organami
stosunki ustrojowe stanowig [...] prawem wyrazong, pragmatyczng pochodna
wzglednie zobiektywizowanego, instrumentalnego charakteru funkcji wyko-
nawczych jednostki samorzadu terytorialnego [...] wobec funkcji stanowigcych
i kontrolnych tej jednostki [...]"*>. Regulacja u.s.p. zaktada pewnego rodzaju
wladztwo rady powiatu wobec zarzadu powiatu'®. Stanowi to podstawe do

zarzadu powiatu nie na podstawie jedynie uchwaty o jego wyborze, ale z mocy ,sumy” skutkéow
wszystkich uchwat prowadzacych do wytonienia petnego sktadu zarzadu powiatu.

13 Zob. art. 26 ust. 1 u.s.p.

1+ B. Dolnicki, Starosta, [w:] J. Bo¢ (red.), Powiat. Z teorii. Kompetencje. Komentarz, Wroctaw
2001, s. 49.

15 1. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnieri
ustrojowego prawa administracyjnego, Krakow 2007, s. 417.

16 Zob. np. art. 32 ust. 3 u.s.p.

76



Odwotanie a rozwigzanie organéw wykonawczych powiatu - kontekst wybranych srodkow...

realizowania przez rade powiatu funkcji kontrolnej (zbliZonej de facto nieraz
do oddziatywania o charakterze nadzorczym) zaréwno w ptaszczyznie ad meri-
tum, jak i ad personam wobec zarzadu powiatu. Jednym z instrumentéw, reali-
zujac wspomniang funkcje, jest instytucja odwotania organéw wykonawczych
powiatu. Ustawodawca wprowadza w u.s.p. trzy tryby odwotania organow
wykonawczych powiatu - z powodu: nieudzielenia zarzadowi powiatu abso-
lutorium?’, nieudzielenia zarzadowi powiatu wotum zaufania®® oraz odwotania
starosty z ,innej przyczyny”'. Nie analizujac tutaj szczegétowo ww. procedur
odwotania organéw wykonawczych powiatu, nalezy zwréci¢ uwage na kilka
kluczowych ustalen dotyczacych omawianej instytucji.

Przede wszystkim warto podkres$li¢, iz odwotanie organéw wykonaw-
czych powiatu stanowi $rodek ingerencji ad personam, bedacy przejawem in-
terakcji wewnatrz-podmiotowych miedzy organami administracji publicznej.
W tej perspektywie kluczowy staje sie atrybut samorzadnosci j.s.t. W literatu-
rze przedmiotu mowa tu wtasciwie o wtadztwie osobowym organu stanowig-
cego i kontrolnego nad organami wykonawczymi powiatu. Nalezy jednocze$nie
jednak podkresli¢, iz wspomniane tu wiadztwo osobowe nie stanowi podstaw
zaliczenia omawianej tu relacji organ6w administracji publicznej w ramach jed-
nego podmiotu administracji publicznej do kategorii relacji zwigzanych z nad-
zorem hierarchicznym.

W kontekscie wszystkich trzech trybow odwotania organéw wykonaw-
czych powiatu nalezy tez wskaza¢, iz ustawodawca ograniczyt zasieg zastoso-
wania wyboréw samorzadowych i referendum lokalnego jako instytucji od-
dzialtywania korporacji terytorialnej jako podmiotu wtadzy na organy j.s.t. - na
rzecz kompetencji rady powiatu, dotyczacych zaréwno wyboru, jak i wtasnie
odwotania organéw wykonawczych powiatu. Ustalenie to daje asumpt do okre-
$lenia odwotania organ6w wykonawczych powiatu jako $rodka kontroli rozpro-
szonej spotecznej. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze dyskrecjonalno$¢ rady powiatu
nie moze by¢ traktowania jako nieograniczona. Przyczyny ewentualnych zmian
personalnych w organach wykonawczych powiatu powinny by¢ inspirowane
negatywnag oceng ich administrowania, odpowiednio w zakresie prawidtowe-
go wykonywania budzetu powiatu przez zarzad powiatu czy tez w zakresie
m.in. realizacji polityk, programdw i strategii oraz uchwat rady powiatu przez

17 Zob. art. 30 u.s.p.
18 Zob. art. 30a u.s.p.
19 Zob. art. 31 u.s.p.
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zarzad powiatu, czy tez wreszcie w zakresie ,innych przyczyn” dotyczacych
dziatania starosty jako organu (wykonawczego) powiatu.

Jesli chodzi natomiast o skutki odwotania organ6w wykonawczych powia-
tu, ktérymi docelowo jest wygasniecie zdolnosci do dziatania wybranych wcze-
$niej piastunéw tych organdéw, zwraca uwage - w kontekscie uznania dodatkowo
starosty jako monokratycznego organu (wykonawczego) powiatu - pewnego
rodzaju niedoktadno$¢ prawodawcy w uwzglednieniu i regulacji wszystkich
skutkéw (okreslanych tutaj jako skutki refleksowe) odwotania zarzadu powia-
tu z powodu nieudzielenia absolutorium lub nieudzielenia wotum zaufania.
W ww. trybach odwotania u.s.p. nie reguluje expressis verbis sytuacji starosty
jako organu (wykonawczego) powiatu wzgledem odwotania zarzagdu powiatu.
W doktrynie prawa administracyjnego przyjmuje sie, iz w trybach tych mozna
odwota¢ wytacznie caty sktad osobowy zarzadu, a zatem odwotanie przez rade
powiatu zarzgdu powiatu dotyczy takze starosty, jego zadan i kompetencji°.

W tym kontekscie zupetnie odmiennie przedstawia sie regulacja art. 31
u.s.p. Nalezy wiec zwr6ci¢ uwage na skutek odwotania starosty, uregulowany
w art. 31 ust. 4 u.s.p.,, w my$l ktérego ,odwotanie starosty [...] jest [...] row-
noznaczne z odwotaniem catego zarzadu powiatu”. Konstrukcja ta stanowi bez
watpienia przejaw realizacji koncepcji tzw. zarzadu autorskiego. Warto wiec
zwrocic¢ uwage, iz w tym kontekscie ustawodawca dostrzega i reguluje sytuacje
zaréwno zarzgdu powiatu, jak i starosty jako organu (wykonawczego) powiatu.

4. Nadzorczy kontekst rozwigzania zarzadu powiatu
(wraz z refleksowymi skutkami)

Druga z poddanych tutaj krétkiej analizie instytucji bedzie rozwiazanie
zarzadu powiatu, ktore jest instrumentem nadzoru nad dziatalno$cig j.s.t. War-
to tutaj przytoczy¢ nastepujaca teze: ,Pojecie nadzoru [...] jest przede wszyst-
kim kategorig prawa administracyjnego (wywodzi sie ono z terminologii nauk
o organizacji i zarzadzaniu). NajczeSciej okreSlenia «nadzér» uzywa sie do
sytuacji, w ktérej organ jest wyposazony w Srodki oddziatywania na postepo-
wanie podmiotéw i jednostek nadzorowanych, nie moze jednak wyreczac tych

20 J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, Ustréj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Wroctaw
2020, Tabela 25. Postepowanie w sprawie wyboru zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego
w zwigzku z jego odwotaniem, s. 261.
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organow w ich dziatalno$ci. Uprawnienia nadzorcze obejmujg prawo do kon-
troli oraz mozliwo$¢ wiazacego wptywania na podmioty i jednostki nadzoro-
wane”?!, Wiezi nadzorcze stanowia szczegdlny rodzaj powigzania administracji
samorzadowej z pozostatg czescig systemu administracji publicznej??. W dok-
trynie prawa administracyjnego wyré6znia sie dwie podstawowe funkcje nad-
zoru nad dziatalnos$cia j.s.t.: funkcje strzezenia prawa oraz funkcje ochronng
i wspierajaca?. Srodki nadzoru podlegaja réznorodnym klasyfikacjom. Przyj-
mujac kryterium formy, wyrdznia sie Srodki prawne (w szczegélnosci w formie
rozstrzygnie¢ nadzorczych?, zarzadzen zastepczych?®) oraz $rodki faktyczne?®
(np. zadanie informacji i danych?’). Natomiast biorac pod uwage kryterium mo-
mentu czasowego czynnosci nadzorczej wzgledem czynnosci organu j.s.t., wy-
réznia sie $rodki nadzoru prewencyjnego (uprzedniego, wstepnego, ex ante)
i Srodki nadzoru nastepczego (ex post). Innym kryterium, jakie mozna tutaj
przyja¢, jest przedmiot $rodka nadzoru, co pozwala wyrézni¢ $rodki nadzoru
ad meritum (nakierowane na dziatanie organu nadzorowanego) oraz $rodki
nadzoru ad personam?® (skierowane na piastunéw organu podejmujacego okre-
$long czynnos$¢)?°. Nadzoér nad dziatalnoscia j.s.t. ma charakter weryfikacyjny,
a zatem jego jedynym kryterium powinno by¢ kryterium legalnosci*’. Ponadto
trzeba zaznaczyg¢, iz nadzor ten w klasycznym ujeciu moze by¢ sprawowany je-
dynie przez organy wskazane w art. 171 ust. 2 Konstytucji RP.

Nie analizujac szczegétowo procedury rozwigzania zarzadu powiatu, warto
zwrdci¢ uwage na kilka kluczowych ustalen. W pierwszej kolejnosci nalezy wska-
za¢, Ze rozwigzanie organow wykonawczych powiatu stanowi przyktad $rodka
ingerencji ad personam wobec organéw j.s.t., a zatem tez pewnego rodzaju przy-

1 Wyrok TK z dnia 15 stycznia 2009 r,, K45/07, LEX nr 469915.

22 Por. M. Stahl, Kontrola i nadzér nad dziatalnosciq samorzqdu terytorialnego, [w:] M. Stahl
(red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2019,
s.518.

2 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2021, s. 415-417.

24 Zob.np. art. 79 u.s.p.

% Zob. np. art. 85a u.s.p.

26 Qkreslane tez jako tzw. techniczne $rodki nadzoru lub $rodki informacyjno-doradcze -
por. J. Korczak, Konstytucyjne podstawy..., s. 248.

27 Zob. np. art. 77a u.s.p.

%8 Nalezy podkresli¢, ze przewaznie zastosowanie Srodka nadzoru ad personam jest skut-
kiem kontroli w ptaszczyznie ad meritum.

29 Zob.]. Korczak, Dziatalnos¢ jednostek samorzqdu terytorialnego w perspektywie kontrolnej
i nadzorczej, [w:] ]. Blicharz, P. Lisowski (red.), op. cit., s. 609.

30 Por. art. 171 ust. 1 Konstytucji RP.
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ktad interakcji zachodzacych miedzy organami administracji publicznej, ale przy-
naleznych juz do dwoch réznych podmiotéw administracji publicznej. Kluczowy
wiec w tym aspeKcie staje sie atrybut samodzielnosci j.s.t. Nalezy zaznaczy¢, iz or-
ganami administracji publicznej uprawnionymi do tego rodzaju ingerencji ad per-
sonam bezposrednio dotyczacych organéw wykonawczych powiatu, sa ustawo-
wo okreslone organy nadzoru nad dziatalno$cig powiatu - Prezes Rady Ministréw
dziatajacy na wniosek wojewody. W Swietle tego warto wskaza¢, ze instytucja
rozwigzania zarzadu powiatu stanowi klasyczny Srodek nadzorczy o charakterze
osobowym, stosowany przez organy nadzorujgce dziatalno$¢ powiatu jako j.s.t.
Jak wskazuje sie w literaturze przedmiotu: ,Rozwigzanie nadzorowanego organu
jest najbardziej dolegliwym ze wszystkich sSrodkéw z tej grupy. Powinien on by¢
stosowany w ostateczno$ci, gdy organ nadzoru stwierdzi niemozliwo$¢ prawi-
dtowego funkcjonowania organéw powiatu”3!.

Kolejng z odmienno$ci, jakie warto tez tutaj uwzgledni¢, sa przestanki za-
stosowania tego rodzaju srodka ingerencji ad personam. Uznajac kryterium le-
galnosci nadzoru, zastosowanie instytucji rozwigzania organéw wykonawczych
powiatu moze mie¢ miejsce jedynie woéwczas, gdy te dopuszczajg sie powtarza-
jacych sie naruszen Konstytucji lub ustaw?2.

Nalezy tez zwrdci¢ uwage, ze rowniez w tym przypadku prawodawca nie
okresla expressis verbis skutkéw rozwigzania zarzadu powiatu wobec dziatalno-
$ci samego starosty jako organu (wykonawczego) powiatu. Ustawodawca wska-
zuje, ze osoba wyznaczona przez Prezesa Rady Ministréw peni funkcje zarzadu,
pomijajac funkcje starosty jako organu (wykonawczego) powiatu. W doktrynie
prawa administracyjnego przyjmuje sie jednak, ze wygasniecie zdolnosci do dzia-
fania zarzadu powiatu dotyczy tez starosty, jego zadan i kompetencji.

Uzupetniajagco mozna tez jeszcze zauwazy¢ pewnego rodzaju problem
terminologiczno-pojeciowy w doktrynie prawa administracyjnego, zwigzany
z niewtasciwos$cia zastosowania okreslenia rozwigzania wobec monokratycz-
nego organu, jakim jest starosta, a jednocze$nie trudnoscig znalezienia innego
okreslenia wtasciwego dla takiego zewnetrznego srodka ingerencji ad perso-
nam wobec organdéw j.s.t.3

31 M. Augustyniak, Nadzdr nad dziatalnoscig powiatu, [w:] M. Zdyb, ]. Stelmasiak (red.), Pra-
wo administracyjne. Czes¢ ogdlna, ustrojowe prawo administracyjne, wybrane zagadnienia mate-
rialnego prawa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 524.

32 Por. art. 83 ust. 2 u.s.p.

3 W tym kontekscie warto zaznaczy¢, iz u.s.g. postuguje sie w odniesieniu do wojta (burmi-
strza, prezydenta miasta) okresleniem ,odwotanie”, ktére niewatpliwie jest wiasciwszym wzgle-
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5. Zakonczenie

Nalezy podkresli¢, iz dokonane ustalenia nie wyczerpuja problematyki
zwigzanej z przyjetym obszarem badawczym. Analiza kontekstu instytucji od-
wotania i rozwigzania organéw wykonawczych powiatu pozwala podzieli¢ te
Srodki, przyjmujac jako kryterium usytuowanie w systemie administracji pu-
blicznej organu, ktore je stosuje, na Srodki wewnetrzne i zewnetrzne. Do $rod-
kéw ingerencji ad personam wobec organow wykonawczych o charakterze we-
wnetrznym mozna zaliczy¢ instytucje odwotania zarzadu powiatu (i starosty)
przez rade powiatu, natomiast do srodkéw zewnetrznych zalicza sie przede
wszystkim instytucje rozwiazania zarzadu powiatu.

Warto réwniez zaakcentowa¢ brak spodziewanej, takze ze wzgledu na
znaczgce skutki ingerencji ad personam, precyzji ze strony prawodawcy w okre-
$leniu tych skutkéw wobec faktycznego zréznicowania pozycji zarzadu powiatu
oraz starosty w ustroju powiatu. W tym konteks$cie ustawodawca czasem wpro-
wadza explicite kategorie skutkow rownoznacznych z odwotaniem lub rozwia-
zaniem, a innym razem skutki te w obecnie obowigzujagcym stanie prawnym
mozna jedynie wyinterpretowac.

Nalezy jeszcze na koniec rozwazy¢ mozliwo$¢ rozwigzania w trybie nad-
zoru odwotanego zarzadu powiatu, petnigcego jeszcze tylko tymczasowo swoje
obowigzki. Niewatpliwie rozpatrywana tutaj sytuacja ma dotychczas charakter
potencjalny i szczeg6lnie wyjatkowy - zapewne dlatego tez nie jest powszech-
nie rozpatrywana w doktrynie prawa administracyjnego - jednakze mimo to
warto w tym miejscu, cho¢ pokrotce, przeanalizowa¢ postawiony tu problem.
Przyjmujac wyktadnie literalng art. 83 ust. 2 u.s.p., trzeba zaznaczy¢, iz w prze-
pisie tym mowa o zarzadzie powiatu, nie za$ o odwotanym zarzadzie powiatu,
co ma o tyle znaczenie, iz ustawodawca postuguje sie rowniez i takim okresle-
niem w innych przepisach u.s.p.3* Mozna zatem przyja¢, iz prawodawca $wia-
domie wprowadza mozliwo$¢ rozwigzania jedynie zarzadu powiatu, ktory nie
zostat uprzednio odwotany. Jednakze warto zauwazy¢, iz przyjmujac réwnie
wazng perspektywe wyktadni celowosciowej przepiséw, ktorych ratio legis
stanowi przeciez m.in. zapewnienie legalnego i prawidtowego funkcjonowania

dem organu monokratycznego, jednakze klasycznie w doktrynie prawa administracyjnego jest
zarezerwowane dla §rodkéw ingerencji ad personam o charakterze wewnetrznym, w stosunku
miedzy organem wybranym a wybierajacym (wybierajacymi) go.

34 Zob.np. art. 31b ust. 3 u.s.p.
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organdw powiatu, nalezatoby sie opowiedzie¢ za mozliwo$cig rozwigzania od-
wotanego uprzednio zarzadu powiatu, ktory juz po odwotaniu nadal dopuszcza
sie okres$lonych naruszen zasady legalizmu i praworzadnosci, a rada powiatu
nie jest w stanie temu odpowiednio zapobiec. Analizy tej jednak nie mozna
jedynie ograniczy¢ do samej wyktadni przepisu - nalezy tez jeszcze zwrdcic
uwage na skutki obu $rodkéw ingerencji ad personam wobec zarzadu powiatu.
W tym konteks$cie nalezy podkresli¢, iz w przypadku rozwigzania zarzadu po-
wiatu ten zaprzestaje swojej dziatalnosci, a jego funkcje, do czasu wyboru no-
wego zarzadu powiatu, petni osoba wyznaczona przez Prezesa RM?°, natomiast
w przypadku odwotania zarzadu powiatu ten petni swoje dotychczasowe obo-
wigzki do czasu wyboru nowego zarzadu®¢. Niewatpliwie zatem skutki zwigza-
ne z rozwigzaniem zarzadu powiatu w trybie nadzoru znacznie silniej ingeruja
w samodzielnos$¢ i samorzadno$¢ powiatu jako podmiotu zdecentralizowanego
poprzez samorzad terytorialny.

W $wietle dokonanych ustalen, biorac pod uwage przede wszystkim zasa-
de nierozszerzajacej wykladni przepiséw regulujacych nadzér nad dziatalnoscia
j.s.t. wzgledem odpowiedniej ochrony jej samodzielno$ci, moim zdaniem, nale-
zatoby sie opowiedzie¢ za stanowiskiem krytykujacym dopuszczenie mozliwosci
rozwigzania w trybie nadzoru odwotanego juz uprzednio zarzadu powiatu, ktéry
pelni swoje dotychczasowe obowiazki do czasu wyboru nowego zarzadu. Uzupet-
niajaco warto tez jeszcze zwroci¢ uwage, iz zgodnie z art. 83 ust. 2 u.s.p. w przy-
padku stwierdzenia okres$lonych naruszen przez zarzad powiatu w pierwszej ko-
lejnosci wojewoda powinien wezwac rade powiatu do zastosowania niezbednych
Srodkow, a dopiero gdy wezwanie to nie odnosi skutku, wystapi¢ z wnioskiem
do Prezesa Rady Ministréw o rozwigzanie zarzadu powiatu.
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